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CAPlTULO 5 

POBREZA E EXCLUSAO- 

Simon Schwartzman 
Elisa P. Reis 



1 introdu<;ao 

Qualquer analise que se faca da sociedadc brasilcira atual mosrra que, ao I ado 
de uma economic moderna, existem millioes dc pessoas excluidas de seus be- 
neficios, assim coma dos servicos proporcionados pelo governo a seus dda- 
daos.' Isto pode ser uma conseqiiencia de processes de exclusao, pelos quais 
setores, antes incluidos, foram expulsos e margins I izados por processos de 
mudanca social, economica ou polftica; ou tie processos de inclusao limitada, 
pelos quais o acesso a emprego, renda e benefi'cios do deserwolvimento econo- 
mico flea restriro a determinados segmentos da sociedade. O rcsultado, em 
ambos os casos, 6 o mesmo, mas as implicacocs poli'ricas e sociais podem ser 
muito distintas. Processos de exclusao social e economica tendem a ser muito 
mais violentos e traumaricos do que situacoes de inclusao limiiada. Urn exem- 
plo claro do primeiro caso e a Argentina, uma sociedadc moderna e razoavel- 
mente rica, com o sistema de bem-estar social bem desenvolvido, que foi 
dcstruida ao longo dos anos, culminando em urn quadro de desemprego gene- 
raiizado, perda de beneh'dos sociais e deslocamenro de grandes setores da popu- 
lacao para abaixo da linha de pobreza, Exemplos do segundo tipo sao os pafses 
andinos - Bolivia, Peru, Equador - nos quais, atraves dos seculos, a populacao 
nariva foi manrida fora dos benefi'cios da economia moderna. 

Onde se skua o Brasii: proximo a Argentina ou aos pai'ses andinos? 
A analise historica e a evidencia empfrica sugerem a segunda hipotese. 
Historkamente, o Brasii se desenvolveti atraves de urn processo denominado 
"modern izaclo conservadora", cuja caracrerfstica principal c, precisamente, a 
nao-incorporacao de grandes segmentos da populacao aos setores modernos 
da economia, da sociedade e do sistema politico.- Dados estadsticos das ultimas 
decadas mostram que os indicadores relativos a educacao, saude, habiracao, 
scguridade social e consumo de bens duraveis vem aumentando progressiva- 
mente, mas a parti r de bases iniciais bastante restritas, que ainda colocam o 



* AitigoongifialraentepuDlicado no IwtoAs taumttapobieM, de Simon Schwaiaman (Editors- FGV, 2001) 
I. Ver, por exemplo, Schwartzman (2000). 
2 Reis. 1979; e Schwartzman, 1988. 



Brasil era situacao bastante dcsfavoravcl em comparacao com outros pukes da 
rcgiao. Esse progresso lento mas continue dos indicadores sociais, inclusive 
em periodos de estagnacao economica, talvez cxplique a relativa tranqiiilidade 
polftica em que o Brasil se manreve, ao iongo d esses anos, assim como a orien- 
tacao conservadora de boa pane de seu eleitorado. 

TABELA 2 
Indicadores sociais, 1992-2001 





1992 


1995 


1999 


2001 


I - Pessoas 










Esperanca de vida ao nascer 










Homens 


62,4 




64,6 


65,1 


Mulheres 


70.1 




72.3 


72,9 


Mortalidade infantil por mil 


13,0 




34.6 




Analfabetos IB anos e mais (%) 


17,2 


15,6 


'2,9 


12,4 


II - Domicilios 










Com agua canalizada (%) 


68.1 


71,1 


76.0 


77.6 


Com esgoto sanitaria [%) 


46, 1 


4B, 1 


52,8 


59,2 


III - Bers de consumo 










TV em cores (%)45,7 


60,9 


79,7 


83,0 




Geladeira {%) 71,3 


74,8 


32,8 


85,1 




Freezer (%) 12,2 


15,4 


19,6 


18,2 




Maquina de lavar roupa [%) 


2J,0 


26,6 


32,8 


33,7 


Telefone fixo (%) 18,9 


22,3 


37,5 


51,0 




Telefone celular (%) 








31,0 



Fonts: IBGE, Pnad e labdasde tspeianfadevliiae mor [alidade. 

No encanto, a concentracao popuJacional nas grandes cidades, a reestru- 
turacao do setor industrial e o baixo crescimemo economico esrao criando um 
novo elenco de carencias e problemas, relacionado ao desemprego, a desorga- 
riizacao e violencia urbana, a inseguranca pessoal e a detcrioracao de alguns 
servi^os publicos, como na area da saiide publica, com a vnlra de enfermidades 
contagiosas ja consideradas extinias. Isso, combinado a insatisfacao crescente 
com a lencidao dos processos de exclusao em outros setores, cria uma situacao 
dificil, cm que a disrincao entre os excludes que perderam o que tinham e os 
que nunca rivcram cornea a deixar dc ter scntido. 

Exclusao-inclusao sao econo micas, mas em forte associacao com institui- 
coes politicas e elementos sociais e culturais. Are os anos 1930, a economia 
brasileira se baseava cm dois tipos preponderantes dc atividade agn'cola: as 
plantations, sobretudo de cafe, para o mercado intemacianal, e a agriculrura e 
pecuiria de baixa producividade para o mercado interno. 3 Nos dois casos, 
a terra era propriedade de uma pequena elite descendeme dos antigos coloni- 
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zadores ponugucscs> que a adquiriram atraves de concessoes polfticas e diffe- 
rences tipos de sinecuras. A mao-de-obra provinha dos escravos, ace bem perto 
do final do seculo XIX, ou dc seus dependences, trabalhando como meeiros 
du arrendatirios apds a abolicao da escravatura. Esse quadro simplificado se 
cornarb ma is complexo com o passar do tempo, pelo desenvolvimento da bu- 
rocracia nas principals cidades e a entrada de varios milhoes de imigrantes da 
Europa c do Japao, a partir da virada do seculo XIX, Esses imigrantes vinham 
em parre para trabalhar nas plantations de care, sobretudo na tcgiao de Sao 
Paulo, mas tambem como colonos nos estados do Parana, Santa Catarina e Rio 
Grande do Sul, e terminavam muitas vezes como habitantes das cidades do 
Rio, Sao Paulo e outras, trabalhando na industria de tecidos ou no pequeno 
comercio. A poluica se desetivolvia nos centros urbanos, sob o comando das 
elites rurais associadas a "ciasse polirica" das cidades. A partir dos anos 1930, 
comeca a surgir o embriao de um Estado do bem-estat social para as popula- 
tes urbanas, inspirado na ideologia corporativista italiana, visando ptevenir o 
desenvolvimento dos conflitos de classes observados na Europa, A maioria da 
populacao, no entanto, vivendo e trabalhando no campo, levaria muitos anos 
para come^ar a se beneficiar de alguma fotma dessa legislacao." 

Setenta anos depots, o Brasil e um pais com 170 milhoes dc habitantes, 
a grande maioria vivendo nos centros urbanos. A economia, em termos per 
capita, se situa entre as mais desenvolvidas da tegiao, prdxima as do Mexico, 
Chile e Argentina; social men te, porem, os m'veis de exclusao e desigualdadc 
sao muito maiores, estando cntte os pi ores do mundo. Exisrem muitas manei- 
ras de dimensionar a pobreza 3 e uma ddas e calcular a renda monetaria per 
capita das lam [lias, cons ide ran do "indigenr.es" os que vivem com equivalents 
a US SO, 5 por pessoa por mes, c ''pobres" os que vivem com ate US$1 por dia 
por mes. A tabela 3 resume os resultados da aplicacao desse criterio para os 
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicflio (Pnad) de 2O01. fi 

Pobreza e desigualdadc nao sao fruto de uma "dualidade" que existiria 
entre diferentes segmentos da sociedade, como alguns autores no passado chc- 
garam a propoi. 7 O pais e hoje totalmente integrado pcla Ifngua, pelas comuni- 
cacoes dc massa, pelos trans pot res e pelo mercado. Parte da pobreza que existe t£ 
ainda rural, local izada sobretudo nos estados do Nordeste e em zonas agricolas 



IFeis, 1990. 

A. Schmiller, 197d;Malloy, 1977; e Gomes, ]979 

5, Rocha. 7003. 

6. Em seierabro de 2001 , a raxa de cambio era de apFoximadameme RS2, / por U5S 1, o que signillca que uma tenda de R581 equina iia 
a US 51 por dia por pessos. Os caltulos [warn (eitos a partrf da lenda da familia e sens agiegados Cat a de 5,2 milhoes de familias 

rjsponderam nao ter rrenhiirna rend,, 

7 Rangel, 1957, eearttaeUngsr, 1978. 
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deprimidas em Minas Gerais, Rio de Janeiro e ourras regiaes, constituida por 
pessoas que nao conseguem produzir para o mercado, sobrevivendo, no maxi- 
mo, em uma economia de subsistencia excremamente precaria. Em sua maioria t 
no enranro, a pobre2a e urbana, 9 local izada na periferia das grandes cidades e 
constituida por pessoas em grande parte originarias do campo, cuja integracao 
ao mercado de consumo nao rem correspondence com o mercado de rrabalho. 

TABELA3 

Renda familiar mensal per capita, areas urbanae rural, 2001 

"Indigent" Pobfes Nao-pobtes 
(ale R$4Q) (ate RSSQ) (mais de R$80) Tool 

Regiao 



Norte 


14.7 


20,7 


64,6 


9.612.711 


Nordesie 


25,6 


24,6 


49,8 


47 391892 


Sudesie 


7,4 


10,4 


82,3 


7l.279.20S 


Sol 


6,9 


10,9 


82.3 


25 142.626 


Cen!fo-Qe;te 


8,6 


14,6 


76,8 


11,763.978 


Metropolitan,} 


7,9 


10,6 


81,5 


49 941 985 


l>oana 


11,2 


15,3 


73,5 


88.687,725 


Rural 


29,0 


25,0 


46,0 


26.560 702 


Total 


13,0 


15,4 


71,5 


165.190.412 



Como no passado, estes altos ni'veis de pobrcza e exclusao sao causados 
por uma combinacao de herancas, condicoes e escolhas de namreza economi- 
cs, politics e cultural. E ingenuo supor que a pobreza c a desigualdade pode- 
riam ser eiiminadas pel a simples "vontade poliuca", ou pela rediscribuicao de 
recursos dos ricos para os pobres. Axialistas que tern tratado do tema concor- 
dam que o maior correlato da desigualdade de renda no pafs sao as diferencas 
em educacao. Sem educacao, c dificil conseguir emprego e, na ausencia de 
uma populacao educada, poucos emprcgos de qualidade sao criados. Com a 
escasse'z da educacao, seu valor de mercado aumenta, e esra i uma das grandes 
causas da desigualdade de renda observada no pais. 

Entretanro, nao e verdadc que nada pode ser feito em relacao a pobreza 
enquanto a situacao educacional da populacao nao se alterar de forma mais 
subsrancial. Mcsmo com as iimitacoes de recursos existences, deve haver espa- 
co para polfticas mais efetivas, sem aumentos mais significativos de custos; 
segundo, os programas podem ser mais bem focalizados, atendendo prioritari- 
amente aos mais necessitados; tetcciro, discriminates sociais, quando exis- 
tcm, podem ser rcduzidas ou eiiminadas; quarto, deve haver espaco para polf- 
ticas rediscributivas, demro de certos li mites. 



S. Hi tin certe consenso de que. na area i ural, exislem rendas nao-monetarus que nao aparetem nesias eslatislicas, a!en»do falode o 
coder aquisniYC da onoeda na area jural ser maior do que »ai cidades. Em con|unio, ewes daeos swjerem que a poorer rural e menor 
etoqueoarece 
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Em que medida estas quatro polfricas escao sendo im piemen ra das hoje? 
Se elas nao esrao sendo implementadas, como explicar o que esta ocorrendo e 
o que se podc fazcr para alterar essa situacao? 

1 .1 Direltos sociais e exclusao social 

O conceito de 'exclusao social", como tan cos outros nas ciencias sociais, carece 
de definicao precisa. Tambcm como outros, de e original men te utilizado para 
superar as deftciencias dc conceicos correnres e seu merito maior e agrupar os 
descon rentes, nao apenas estabelecendo uma comunidade de interesse, mas, 
geraJmentc, referendando uma nova problemauca de investigacao. No caso, o 
conceito aglutina estudiosos dos problemas da pobreza que, dc uma perspec- 
tiva policy oriented, buscam um entcndimento dinamico e processual dos 
mecanismos que criam, preservam on mesmo agravam a pobreza. Nesse esfor- 
co, op tarn por "exclusao" como o conceito que ajudaria a ir alem da radiografia 
propiciada pelos diagnosticos de pobreza que, por longo tempo, constitui'ram 
o canone. Mais ainda, o conceito traz imph'cita a problematica da desigualda- 
de, \i que os exclufdos s6 o sao pelo fato de esta rem privados de algo que 
outros (os inclu/dos) usufruem. 

Por que o termo exclusao preenche cssa runcio? Porque ele aJude a nao- 
efetivacao da cidadania, ao tato de que, apesar da legislacao social e do esforco 
das politicas sociais, uma grande massa de individuos nao logra pertencer efc- 
rivamente a uma comunidade politica e social. Individuos que vivem no espa- 
Co de uma sociedade nacional trazem contribuicocs a essa sociedade, mas nao 
tern acesso ao consumo dos bens e services de cidadania. Em bora a lei lhes 
garanra dircitos civis, poh'ticos e sociais, tal garanria legal nao se traduz em 
usufruto efetivo de cais direitos. 

O conceito dc exclusao c\ portanto, inseparavel do de cidadania, que se 
refere aos direitos que as pessois tern de participar da sociedade e usulruir 
certos beneficios considerados essenciais. A literatura cost uma distinguir tres 
tipos de diretto - os direitos civis, poliricos e sociais^ Os direitos civis sao, 
sobretudo, direitos "ncgativos", que protegem o cidadao contra as arbitrarie- 
dades do Estado e de outras pessoas - o diteito de ir e vir, a inviolabilidade do 
domici'lio, a liberdade de expressao. Os direitos poliricos sao os que facultam e 
delimitam o papei do cidadao na organizacao politica da sua comunidade - os 
direitos de votar, ser eleito, organizar e participar de parridos poh'ticos etc. 
Os direitos sociais, finalmente, sao direitos ao acesso a um conjunto dc bens 
e services considerados indispensaveis para a vida digna e a convivencia social - 



9. A referenda tlasilca e Marshall (1950). 
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o direito a educacao, a saiide, ao rrabalho, a uin salario decenre, a protecao em 
situates de doenca e vclhicc, c assim por diante. As definicoes de quais sejam 
esses direiios, de que forma eles sao esrabelecidos e qual e a responsabilidadc 
da autoridadc piiblica em supri-los tern sidn objeto de grandcs discussoes 
filosoficas e conceituais, assim como de processos polfticos e instiaicionais 
pelos quais determinados direitos se vao transformando cm leis, ou pelo me- 
nos em expectarivas eonsideradas iegftimas. 

O que distingue a democracia liberal classics do Estado do bem-esrar 
social e, precisamente, que o segundo incorpora uma serie de direitos sociais 
que a primeira nao reconhecia. Ha hoje urn amplo consenso dc que os direitos 
polfticos e civis sao insufi denies, dada a existencia de grandes desigualdades 
sociais que impedem, rja prarica, o exerefcio desses direitos. Ha menos consen- 
so quanto ao alcance dos direitos civis - se eles deveriam limitar-se a garantia 
de igualdade de oportunidades, a partir da qual caberia a cada cidadao cuidar 
do proprio destine, ou se eles deveriam incluir a garantia de renda minima, 
habitacao, servicos de saiide c outros recursos considerados essenciais. 

Outra dimensao recente e a questao dos direitos coletivos, das comu- 
nidades, que nao existia nas concekuacoes mais classicas sobrc cidadania. 
Tradi cional men te, ha via procedi memos para decidir se determinado indivfduo 
pertencia ou nao a detcrminada comunidade, podendo entao se beneficiar 
ou nao de seus direitos. Hoje, existe uma percepclo muito mais aguda dos 
problemas de desigualdade que afetam minorias religiosas, ctnicas, lingiiis- 
ticas e outras, que proeuram definir direitos espeefficos e compensarorios - 
como, por exemplo, o direito a educacao em lingua materna, ou cotas para o 
acesso a educacao e ao trabalho. 

O reconhecimento da legitimidade de determinados direitos pode levar 
a arranjos instttucionais muito distintos em diferentes sociedades. Em geral, 
as direitos civis e polfticos mais amplos sao de natureza constitucional, en- 
quanto os direitos sociais sao objeto de poliricas sociais implementadas de 
maneira mais pragma tica, adquirindo, por ve2es, forca de lei. D i fere nte men te 
disso, o Brasil tern uma longa rradicao de colocar, nas leis, direitos que acafaam 
nao sendo implemenrados, ou s6 sao de forma muito limitada, levando a 
uma oposicao entre o "legal" e o "real" que faz parte, de longa data, do imagi- 
nirio politico e inrelectual da nacao. No mesmo sentido, a id^ia de "leis que 
nao pegam", tambem recorrente no lexico nacional, sugere situacoes nas quais 
fracassam esforcos de incorporate a cidadania. Geral menre, "leis que nao pe- 
gam" dizem respcito a projer.os de inclusao frustrados, a persistinda de exclu- 
sion apesar da legislacao. Por sua veZj leis que na prarica excluem alguns indivi- 
duos de seus rigorcs sao percebidas como leis que se aplicam apenas aos que 
nao pertencem a alguma comunidade de inreresses: da/ a expressao "aos inimi- 
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gos, a lei". Considera-se que a Constituiclo de 1988 levou ao excremo esta 
tradicao, nao so pela ampla lisra de direitos sociais que consagra, como, sobre- 
tudo, por caracterizar esses direitos como de natureza "subjetiva", dando aos 
cidadaos o direito a demandar judicial men tc, do Estado, sua satisfacao. 

Seria um equtvoco pensar que esta tradicao legalism brasileira seja, sim- 
plesmente, uma peculiaridade da cultura nacional, uma deformacao de nossa 
tradicao bacharelesca. A inclusao de direitos nos textos legais tem o efeito 
pracico de criar, para a sodedade, a percepcao de que esses direitos exiscem e 
sao legitimos; e, para os governos, a responsabilidade pelo sen atendimento. 
Ao mesmo tempo, esta situacao pode tracer problemas extremamente serios 
para o setor publico, quando, por exemplo, os tribunais criam para o Executive 
obrigacoes acima de suas possibilidades financeiras e instiuicionais. Nao seria 
o caso, portatito, dc ignorar simplesmcnte este aspecto formal dos direitos 
sociais, vol tan do a atencao, exclusivamente, para o que ocorre na pratica, no 
mundo real. i() 

1.2 A perspectiva sociopolitica 

O tema da exclusao social no Brasil nao pode deixar de center uma anilise dos 
direitos sociais legalmente estabelecidos. No entanto, uma analise que se limi- 
tasse a cotcjar os direitos formais com scu atendimento deixaria de lado do is 
aspectos cruciais dessa questao, que sao os mecanismos pelos quais o setor 
publico vem, ou nao, procurando atender a esses direitos, e as formas que a 
sociedade tem buscado para garantir que esses direitos sejam arendidos e que, 
na sua ausencia, criam as situacocs de exclusao. 

E como cntender a dinamica, o processo que gera e recria exclusao? 
Sabemos que entrain cm jogo aqui fatores de ordem economica, social, polfti- 
ca e cultural, Sao multiples, dinamicos e interdcpendenr.es os mecanismos 
que cerceiam a cidadania plena e manrem tantos membros de uma nacao 
alij ados de direitos de jure assegurados a todos. Contudo, e possivel c desejavel 
organizados e class! fici-los como recursos de analise. Nesse sentido e que se 
fala das dimensoes economica, cultural e polttico-institucional dos processos 
de exclusao. Exatamentc por esses tres aspectos estarem, na pratica, intediga- 
dos de forma mtima e complexa e importance separa-los anaJiticamente, de 
modo a sacrificar a complexidade em tavor de maior clareza. Com esse propo- 
sito e que, nos limites deste texto, restringiremos o exame do processo de 
exclusao a perspectiva "sociopolitica", como prererimos renomear a dimensao 
poli'tico-institucional. 



1 0. Ver, en tre iwltos^ari a 986); A m ^;o 1 1 994 ). C ama rgi) e Uis n< 99G), Con uga 1 1 996); Amadto e HMon 99 7); Hen riqun 1 2 000). 
tuvel I [2 000); e Ve I leso e A I b uqij einue ( 2 TOO) . 
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Par perspectiva sociopolMca entendemos aqui o foco nas insrituicoes e 
procedimentos poluicos e sociais atravc's dos quais a sociedade civil imerage 
com a autoridade ptiblica. E a interacao entre o social e o politico, ou entre 
a solidariedade e a autoridade que nos intcressa aqui. E impnrtamc nao cair 
na armadilha da rradicao legalisca e discutir as questoes de pol/tica publica 
do ponto de vista exclusive das nor mas que regem as diversas agendas res- 
ponsaveis pela implcmemacao das polfticas governamentais, Deve-se, por- 
tanto, examinar a sociedade como usuaria dessas organizacoes e de seus 
procedimentos na busca de acesso a cidadania. Assim, por exemplo, no caso 
espeeffico da participacao eleitoral, 6 impottante examinar como os indivi- 
duos se relacionam com o sistema eleitoral (como percebem a campanha, 
que expecrarivas tern quanto ao impacto do voto, que custos e benefi'cios 
cstao associados a participacao politica etc.). Isso nao poderia scr feko, no 
entanto, sem um entendimento adequado nao so das leis, mas sobretudo 
das praticas insiitucionais que caraererizam o funcionamento cotidiano das 
instituicoes poliricas do pai's. Uma agenda ampla de pesquisa sobre exclusao 
social deveria buscar en tender como funcionam alguns processos e mecanis- 
id os de participacao em vigor na sociedade brasiieira, em funcao dos marcos 
legais e das praticas institucionais vigentes. Como funcionam na prarka os 
canais classicos de acesso aos bens e services ti'picos da cidadania? Quais sao 
os pontos de entrave no acesso aos direitos civis, poli'ricos, sociais e cultu- 
rais? Como vem funcionando os recursos "poli'ticos" inrroduzidos com o 
objetivo de romper Lais pontos de estrangulamento e tornar politicameote 
competentes os exclui'dos? Que correcoes de rota poderiam tornar mais rapi- 
do e abrangentc a processo de inclusao? 

1.3 Um mapadostemas 

No estorco de responder a essas questoes, parti remos de nocoes bascame am- 
plas. Nossa classiflcacao inicial distingue entre canais "classicos", de acesso a 
cidadania, e novos canais e mecanismos inrroduzidos com o proposito de con- 
ferir poder aqueles que sao privados de fa to de acesso ao consumo de bens de 
cidadania. Entre os canais classicos, podemos distinguir os que ripicamente 
pertencem a esfera do Estado e aqueles tipicos da sociedade, Os primeiros 
inclucm os sistemas publicos de educacao e saude, o aparato da Justica, o 
sistema de seguridade social e a regulamentacao do acesso ao mercado de tra- 
balno. Entre os segundos, podemos mencionar a representacao polftico-parti- 
daria, os sindicatos, as igrejas e as associates culturais e recreativas. 

Finalmente, entre as novas formas de acesso ou inclusao, aquelas conccbi- 
das com o proposito de preencher as lacunas e corrigir os vfcios das formas 
classicas de acesso, temos em mente mecanismos de participacao e conttole, 
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cais como o orcamento participative e os conselhos municipals, na csfera da 
aucoridade; na area da soctedade civil, incluem-se os diversos programas im- 
plemcntados por ONGs c organizacocs filantropicas e os movimenros sociais. 
Na verdade, sob o rdtulo de Instmmentos de empowerment, eneontramos 
coda uma serie de formas mais ou menos experimentais dc accsso que estao a 
merecer analise e discussao cuidadosa. 

2 DIREITOS SOCIAIS 

2.1 Emprego 

A participacao no mercado de trabalho e a principal forma de inclusao das 
pessoas nas sociedades modernas, e o ponto de panida de codas as analises 
sobre inclusao e exclusao social. Os remas do crescimenro economico, distri- 
buicio territorial da atividade economica, adocao de recnologias intensivas de 
capital, mudancas do perfil das habilidades da mao-de-obra, entre ouiros, sao 
centrals na ampla literatura exisrenre a respeiro e devem sex objeto de {cvama- 
mentos especi'ficos. M Tambem e importance a analise dos decerminames soci- 
oeconomicos mais gerais do acesso ao mercado de rrabalho, cntrc os quais se 
destacam o papel da educacao, raca e genero. 1 ' 

A participacao no mercado de rrabalho esri tambem condicionada por 
uma serie de fatores inscitucionais. Do lado do governo, o principal fator a 
scr considerado c o conjunto das leis trabalhisras, que definem os direitos 
dos trabalhadores. O art, 7 a da Constituicao Federal de 1998 estabelece 34 
desses direitos, referidos a salarios, ferias, indeniza^oes, seguros etc. Alguns 
dos icens, como o de numero XXVII, a "protecao em face da automacao, na 
forma da lei", ainda nao estao reguiamenrados e nao tern maiores conseqiie- 
ncias; outros, no entanto, estao em pleno vigor c significam um encareci- 
men Co significative) do trabalho para os empregadores, que devem responsa- 
bilizar-se pelas fenas, de'eimo cerceiro salario, rcpouso remunerado etc., alem 
dos gastos inc rentes a seguridade social. Na pracica, isso signiflca que o custo 
real de um empregado para o empregador e da ordem de 80% acima do 
salario que o trabalhador recebe. Alem do custo direto. a legislacao do rraba- 
lho requer um conjunto de procedimentos administrativos e contabeis que, 
geralmente, estao fora do alcance de pequenos escabelecimentos privados. 
Esse cusro alto da mao-de-obra tern sido considerado por muitos aucores o 
responsavel pelo grande numero de trabalhadores que permanecem no merca- 



1 1 .Ver, a respeira, Hasenbalg e Silva ( 1 988); Reis e Garros (1990); Barros a Lam { 1993): fete ( 1993); Barros, Macriarta e Merioonr,a 1 1 997): 
L<wellQ000);e Silva U000). 
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do de trabalho "informal", isto e, sem regiscro legal e sem poder beneficiar-se 
dc nenhuma das garantias listadas no arc. 7 a da Consticuicao, 15 

Outra caracteristica institucional da situacao de emprego no Brasil e dada 
pelb item II do arc. 8° da Constituicao, que estabelecc que "e vedada a criacao 
de mais de uma organizacao sindical, em qualqucr grau, represencariva de 
cacegoria professional ou cconomica, na mesma base rerritorial, que seri defi- 
nida pelos trabathadores ou empregadores inceressados, nao podendo ser infe- 
rior a area de um municlpio". Esta norma da aos sindicaros o monopolio da 
negociacao coletiva de salaries e ourros beneficios em sua base territorial, que 
pode ser cao amp la quanro o municipio da cidade de Sao Paulo, se nao maior. 
Uma de suas conscqiiencias e que os acordos cstabelecidos cm negaciacoes 
com a participacao de empresas de grande porte (que rambem devcm estar 
organ izadas em sindicatos patronais) muitas vexes criam custos que empresas 
menores do mesmo seior nao cem como acompanhar, sendo levadas, encao, a 
desapareeer, ou a passar a aruar no setor informal da economia. 

Esse sistema sindical e uma heranca da organizacao corporacivisca esra- 
belecida pelo governo Getiilio Vargas nos anos 1930 e que ainda pcrsisce. 
Outra caracterfstica desse siscema e o "imposco sindical", que consiste em um 
dia do salario de todos os trabathadores, utilizado para financiar o functona- 
mento dos sindicaros. Todas as normas constitucionais e subconsticucionais 
reJativas as rclacoes de crabalho fazem parte de uma amp la legisiacao, a Conso- 
lida^ao das Leis do Trabalho, cuja aplicacao e supervisionada por um sisrema 
judiciario proprio, a Justica do Trabalho, dc ambito nacional. M 

O tenia da sindicalizacao dos trabalhadores brasileiros merece arencao 
especial. O que se conscata e que o ni'vel de participacao em atividades sindicais 
no Brasil nunca foi muito alto, aparencemence por dois motivos. O primciro e 
que a legisiacao rrabalhista, ao dar aos sindicatos o monopolio da representa- 
cao local ou regional e proporcionar financiamento atraves do imposto sindical, 
faz com que nao exisra maior empenho, por parte das liderancas sindicais, em 
estimular a filiacao. O segundo e a propria hecerogeneidade do mercado de 
trabalho - os sindicatos sao mais presences nas empresas maiores e onde existe 
maior concentracao operaria. A tendencia dos ultimas anos parece ser no sen- 
rido de uma dimirtuicao da imporcancia dos sindicatos, que hoje permanecem 
fortes sobretudo no secor publico, onde o risco do desemprego e inexistence. 
Seria muico imporcance poder aprofundar o entendimemo de diversos seg- 
mencos da populacao em relacao aos sindicatos e avaliar qual seria o impacto 



1 3. Sohre o tema do sindicalisitw, vei, autre outrcs, ftodfigues ( 19661: Sclwiiiier I 1 97 ; t: Rodrkjues ( 1 974); Araadeu a Camaigo (1 99 1). 
Rodngues ( 199 1), e Almeida (1996). 
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de uma eventual alreracao do dispositive constitucional da represent acao Qni- 
ca, altcraeao que parecc contar com o apoio do Partido dos Trabalhadores (PT) 
e da Central Unica dos Trabalhadores (CyT). 

O papel e o uso do sistema 6c Justica do Trabalho devem set tamhcm 
objeto de atencao, seja no ambiro das pesquisas sob re emprego, seja no am biro 
mais geral das pesquisas sobre acesso a Justica, A impressao que se tem e que 
o acesso a Justica do Trabalho pava pessoas de baixa renda e muito mais fa'cil do 
que o acesso a Justica com urn, podendo gerar, em alguns casos, siruacoes de 
"risco moial", cm que os trabalhadores preferem entrar era litigio com os em- 
pregadores a estabeleccr relacoes de trabalho de Ion go prazo. 

Final mente, caberia ainda pesquisar os comportamentos relarivos ao segu- 
ro-desemprego, de implamacao reeente no Bvasil e cobcitura ainda limitada. 
Apesar destas limitacoes, ja ex is tem interpretacoes sabre o esti'mulo que esse 
scguro poderia estar dando a rotarividade no emprcgo, em algumas situacoes. 

2.2 Educacao 

Os sociologos rendem a i dent i Hear duas funcoes sociais oposras na educa- 
cao: ser um canal importance de ascensao e mobilidade social, e set um 
mecanismo de reproducao e consolidacao das desigualdades sociais. A dife- 
renca parcce esrai' relacionada com a expansao das oporrunidades de trabalho. 
Se as oporrunidades estao em expansao, a educacao funciona como canal de 
ascensao, gerando inclusive um espaco para a compecicao mcritocrarica que 
altera, em certa medida, hierarquias sociais previa mente existences. Quando 
as oportunidades de trabalho nao estao aumentando, a educacao funciona 
sobretudo como um mecanismo de sclccao e recruramento que reproduz as 
desigualdades sociais existentes, dad a a grande cotrelacao que ha entre de- 
sempenho cscolar e nivel socioeconomic das famflias dos esrudames. 
IJma terceira possibilidade seria se a expansao da educacao, ao gerar novas 
competencias, causassc a expansao das oporrunidades de trabaJho. A litera- 
tura economica sobrc capital humano considera que isso ocorre, mas na rea- 
lidade da America Latina, pelo menos, essa e, na melhor das hipdteses, Lima 
relacao de longo prazo, dados os condicionantes macroeconomicos que tem 
mantido estagnadas as economias da rcgiao. 

Existe ampla evidencia empirica de que a educacao e o principal corre- 
lato da desigualdade de renda no BrasiK muito mais imporcanre do que 
outros condicionantes, como a raca, o genero ou a regiao de residencia das 
pessoas. A educacao vem se expand indo no pais em codos os niveis e tem 
sido um canal extremamente importante de mobilidade social, que acompa- 
nhou o crescimento das cidades e o aumento do numeio de postos de traba- 
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Iho e ocupacoes urbanas.'- Estudos sobrc a composicao social dos cstudan- 
tes de ni'vei superior mostram que, embora a proporcao de filhos dc classes 
medias e altas seja relativamenre elevada, exisrem muiros tambem que vem 
de origem social mais humilde e tern pais com pouca ou nenhuma educa- 
cao. 16 No entanto, a relativa esragnacao economica no Brasil nos liltimos 
anos tern moscrado o sen outro lado, com um mercado de trabalho que nao 
se expandc, mas, aparentemente, aumenta cada vez mais as exigencias for- 
mats de qualificacao para os trabalhadores. 

O papel difereneiador e seleiivo da educacao se acenrua pela grande bere- 
rogeneidade dos sistcmas educacionais no pais. Se todos os jovens tivessem 
acesso ao mesmo tipo de educacao e pudessem concluir a educacao secundaria 
em igualdadc de condicoes, terfamos uma situacao de igualdade de opottuni- 
dades, mesmo com um mercado de trabalho restrito. No entanto, a qualidade 
da educacao oferecida pelas escolas publicas, que predominant nos nfveis funda- 
mental e medio, e extremamente variada, sendo que as melhores escolas sao as 
particulates, so acessfveis a familias de renda media c alta.' 7 A ma qualidade 
da educacao ptiblica acentua seu papel como mecanismo de induslo/exclusao 
social, situacao que necessita ser analisada em profundidadc.' s 

A pesquisa sobre os aspectos polftico-instirucionais da educacao devetia bus- 
car en tender os facores que man tern a educacao basica btasileira em condicoes de 
qualidade rao precarias, e avaliar o sucesso relative de diferemes politieas que 
tern sido tcntadas mais recememente para reverter cssa situacao. Existem, desde 
logo, situacoes de talta de recursos e ha evidencia de que Investimentos em 
equlpamentos e recursos basieos levam a melhorias importantes nos ni'vets 
iniciaJs da educacao. !<) No entanto, pata os mesmos ni'vcis de renda, o desem- 
pen ho dos cstados da regiao Nordeste e substancialmente inferior ao de outros 
na regiao Sudeste; e Santa Catarina tern desempenho muito acima de escados 
com renda semelhante, como por exemplo o Rio Grande do Sul (ver figura 1). 
lsso mostra que exisre um espaco bnponante para a melhotia do desempenho 
das escolas, mesmo sem acrescimo adicionaJ de recursos. 



1 5. S obie a m ob ilidade social no Bra stl.. ve r Pas I ore 1 1 9 7 9; 1 986) . 

16. Samoaio. Lrmongi e Torres,. 2000. 
17 Olweira e Scnwanunan, J002, 
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A area de educacao fundamental 2 " rem sido objero de acoes importances 
por parte do governo federal e dos governos estaduais, que predsariam ser 
avaliadas. Urna list a Lncomplera inclui o projeto Pundescolaj com financta- 
menco do Banco Mundial, para apoio as escolas piiblicas nas regioes mais 
pobres; a reorganizacao do sis term de financiamemo das escolas publicas, atraves 
do Fundef; o program a dc envio de recursos federals para as associates de pais 
e mestres; a reform ulacao dos parimetros curricu lares, com a introducao de 
curricula* mais flexiveis; e a reform ulatjao do xistema dc educacjio profissional 
e recnica. No nfvel estaduaL podem-se mencionar o programa Ed near para 
Veneer, do estado da Bahia, c os diversos sistemas de avaliacao e acompanha- 
mento do desempenho escolar da Rahia, Minas Gerais, Parana e Rio de Janeiro, 
enrre outros. 



20. Somenlea tinjlode exemplo, sobie descenrcalizatjao, Gershbefg ( i 999), sobie erwoMmentocormimtano, Plank e Verhine ( 1 99W 
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Uma Kipdtese a ser verificada, em relacao a maioria desses programas, 
assim corno outros volrados para a capacitacao de profcssorcs, e que eles nao 
alteram a situaqao dc dependencia burocrarica e administrariva das escolas 
publicas cm relacao a sistemas administrarivos centralizados de esrados e irni- 
nicipios. O Fundef estimulou um atnplo process© de transferencia da gestao 
dos sistemas escoiares de nivel fundamencal dos esrados para os munidpios, 
mas, em geral, isso nao significou melhorar a autonomia das escolas, e nao 
exisie nenhuma avaliacao dos efeitos dessa transferer! cia sobre a qualidade da 
educacao, Sem podet de decisao local e sem mecanismos de estimulo ao de- 
sempenho, as escolas Iidam com os di versos inputs que chegam ate" elas 
de forma segmentada, sem alterar, na pratica, sua atitude passiva diante das 
questoes da educacao, Se e assim, haveria que examinar tambem o eventual 
efeito dc outras iniciativas que nao do secor publico, corno as diversas iniciati- 
vas de instituicoes privadas corno o Bradesco, a Fundacao Ayrron Senna, a 
Fundacao Abrinq, o Banco da Bahia, a American Chamber of Commerce etc.j 
assim corno de um grande numero de organizacoes nao-governa mentals.- 11 

Atencao especial deve ser dedicada a analise da situagao do professor da 
educacao basics - seu com portamento corno ator politico, sua atitude em rela- 
cao aos di versos projems de reforma educacional c, naturalmenre, sua qualifica- 
cao professional, salario e condicoes de trabalho. Outro tema de importancia 
central e o do eventual envolvimento da comunidade local com a educacao pu- 
blica, variavel considerada central em politicas de melhoria e que esta na base de 
acoes corno o programa federal dc "dinheiro nas escolas", O paradoxo, na situa- 
cao brasi'leira, e que as comunidades mais carentes nao tern condicoes de se 
envolver e aumentar sua participacao nas escolas de qualidade mais precaria, 
criando assim um cfrculo vicioso que reforca a desigualdadc e a exclusao. 

Final men te, ainda na area da educacao, caberia examinar e mapear os 
programas de formapio profissional, treinamenro c capacitacao que ocorrcm 
fora do sistema de educacao formal. Entre cstes, destaca-se o Piano National 
de Educacao Profissional, reaiizado com recursos do Fundo de Amparo ao 
Trabalhador (FAT), Segundo documento do governo federal, "cm 1996, o 
Planfor aplicou no treinamento de cinco milhoes de rrabalhadores R$3 bi- 
Ihoes em investimentos totals, Neste pnmeiro ano de implementacao, os PEQs 
alcancaram 1,193 milhao de treinandos, para uma meta inicial de 750 mil. 
Os programas mimstrados nos PEQs abrangeram 14 programas nacionais e 
mais diversos programas estaduais de educacao profissional".-' 2 Esse piano vem 
sendo implementado de forma descentralizada e compartida, desde o nfvel 
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mais alto, o Conselho de Admin istracao do FAT (Codefat), que coma com a 
pamcipacjo do governo e das centrais sindicais, ate a execucao c acompanha- 
mcnto das arividades, realizadas por inumeras instituicoes estaduais e nao- 
governamenrais. Apesar de vanos esforcos de avaliar os resukados do progra- 
ma, :i ainda nao esta claro se, alc'm da distribui^ao de recursos significativos 
para um grande mimero de participants, existem beneficios express ivos em 
rermos de qualifica^ao dc rnao-de-obra. 

Aiem dcsse programa, seria necessario avaliar rambem o impacto dos pro- 
gramas mais tradicionais de forma^ao professional, conduzidos pelo Service 
Nacional da Aprendizagem Industrial (Senai), pelo Service Social da Induscria 
{Sesi) e oucros, em funcao nao somente da formacao que proporcionam, mas 
de seu significado do ponro de vista da capacidade de inclusao de pessoas de 
origem mais carente na economia moderna. 

Essas refereneias nao esgotam os iniimeros projetos em andamento e ex- 
periencias de educacao nao- to rim! que precisariam, como rrabalho inicial, ser 
identlficados e descritos com alguma prccisao. 

2.3 Previdencia social 

Saude e previdencia sociaJ sao dois components basicos da rede de protecao dos 
sistemas de bem-estar social. His tori cam eme, existem duas maneiras de encarar 
essa quesrao. A primeira, mais traditional, e na forma de um sistema de amparo 
aos necessitados, no momento em que essa necessidade se manifesra, indepen- 
dentememe do que a causou ou da origem dos recursos. Esta visao esta associada 
aos principios edcos e religiosos da caridade, e foi cxpressa tanro pclos propo- 
nentes e defensores das poor laws inglesas, quanto pelos seus oponentes, A critica 
a essa visao vem dos economistas liberals, para os quais a distribuicao de recursos 
sem contrapartida cm parasitismo e dependencia, c nao gera as condicoes ne- 
cessarias para que as pessoas deixem de viver de caridade. E dessa forma que se 
desenvolve a distin^ao entre os deserving e undeserving poors, os primeiros sen- 
do os que passam por periodos de dificuldade apesar de uraa vlda virtuosa de 
rrabalho, e os segundos, os que procuram fugir de suas responsabilidades e obri- 
gac,6es. Essa dicotomia e ainda muito atual nos debates sobre policica social nos 
Estados Unidos e tern tambe'm sua imporrincia no Brasil. 24 

De fato, o sistema de protecao social brasileiro, concebido nos anos 1930, 
que a princ/pio cobria canto as aposcntadorias quanto o atendimento a saude 



33. Ver, snlte outros. Km ( ' 990); Jench ( 1 993); e McFaie, Lawscn e Wiison { 1 995). 

2 1 A bibliogiafia sobre d tenia e iivjpio extensa Sabre a hiitotia, ver teile ( 1972); Conn (19B 1); Malloy (1 9S5); Qlmeita e Twtaa ( 1 986); 
• Gomes e Sousa (1392); e Giambiagi 12000). Para analises mai; recenles e propostas de rnudaica. »rei Medici. 01 iveira a Beltcao (l 992); 
Qliveira. GelKao e Ferreira (1997); Gill * World Bank (2001); e Olivers e fieltrao (2001). 
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e outros beneficios, foi projetado inicialmenre como um sistema dc protecao 
para a forca de trabalho industrial, a ser financiado com recursos proveniences, 
em grande parre, do proprio setor produnvo (na rcparricao tradicional, os 
recursos viriam em tres partes iguais: Lima dos empregadores, outra dos cin- 
pregados e oucra dos imposcos gerais, arraves do Estado). Na pracica, o Estado 
nunca deu sua contribuicao e, nos anos 1960, o sistema passou de um modelo 
de capiializa^ao para um flnanciamenco de tipo pay as you go. Desfeica a 
relagao enrre contributes e beneficios, o sistema foi ampliando sua cobcrtu- 
ra, passando a atender cambem a popula^ao rural, independentemence de 
corittibuicoes ameriores. Com essa ampliacao e as mudancas demogra'ficas dos 
anos mais recenr.es, o sistema se rornou detlcicario a parrir da decada de 1990. 
O conscnso dos analistas c que, no formaro atual, o sis tenia c inviavel, necessi- 
tando de reformas profundas. Essas reformas deveriam reduzir alguns benefi'- 
cios considerados demasiado generosos e fazer com que o sistema volte a sc 
tornat auto-suficiente, em um modelo de capitalizacao.- 1 

Do ponco de vista da exclusao, a analise da questao previdenciaria deve 
set dividida em duas ecapas, uma referida ao sisrema atual e a outra referida. as 
eventuais consequencias sociais das reformas que esrao sendo propostas e que, 
de uma forma ou outra, deverao set implemenradas, dada a inviabilidade A 
medio prazo do atual sistema. 

No atual formaro, e deixando de (ado a questao dos custos, o sistema 
prevLdenciano brasileiro tem duas caracterisncas opostas. A pnmeira e ser um 
sisrema alramenre injusco, se considerado em conjunto com a previdencia dos 
servidores piiblicos, que, institucionalmenre, esrao fora do Instituro Nacional 
da Previdencia Social, assim como os que participam de institutes de previ- 
dencia das empresas e fundacoes estacais. Enquanto o limite superior da apo- 
sentadoria do setor privado e de oico salaries mfnimos mensais (cerca de 
RSI. 250) e a grande maioria rccebe somente um saiario mfnimo, os aposen- 
tados do setor publico e das estatais man rem os rend i men tos dc quando csta- 
vam em atividade. Pot outro lado, a excensao da aposentadoria por idade a 
popula^ao rutal, sem necessidade de comprovaqao de conrribuicao anterior, 
reve um grande impacco na introdu<;ao dc recursos monerarios em rcgioes 
exrremamente deprimidas economicamenre e na melhoria de condi^oes de 
vida dessa populacao. Nao parece haver espaco, por [an to, para o aumenro da 
cohertura e a reducao da exclusao social atraves da previdencia, sem um cresci- 
menro muito substancial da economia, ainda que exista muiio espac;o para a 
reducao da iniqiiidade no acesso a seus beneficios. Tambem ex is tem proble- 



ms. Qsdadcivda previdencia ettaodisponweis em MPAS 12000). A Prad lamdeni jnrlui. reguJ^rmente. inloifnar,oes sobie renrlimenios de 
ancftsntacfarias e pensceL 



1 62 Exclusao Social e Mobilidade no Brasll 



mas no relacionamcmo da burocracia governmental com o publico, no aten- 
dimento as demandas de aposenradoria e outros benefi'cios, mas a amplia^ao 
dos sistemas computadorizados rem reduzido essas dificuldades. 

Em rela^ao ao futuro, dado o alto custo e a inviabilidadc finance! ra do 
sistema, e inevitavel que as propostas existentes de reformulacao da previden- 
cla impliquem sempre rcducao de benefi'cios atuais, em nome de objetivos 
econfimicos de me"dio pra20 e de visibilidade muito reduzida, ou inexistente, 
para o cidadao. Essas propostas incluem o aumento da idade de aposentado- 
ria, a redugao ou eliminacao dos privilegios dos runcionarios publicos e a re- 
dugao do tcto de cobenura da previdencia publica. Uma proposta ma is radical 
consiste em manrer a previdencia piiblica somente para a protecao das popu- 
lates de baixa renda, ate ura ou dais salirios m mimes, e a transferencia das 
pessoas de renda mais aha para sistemas capitalizados de previdencia privada. 

A pesquisa sobre a previdencia deveria aprofundar, portanto, as informa- 
coes sobre a atual distribuieao de benefi'cios, detectando as principals carencias 
e distorcoes (isto pode ser feiro, em grande parte, com dados administrarivos e 
do TBGE),- 6 c sobre o atendimento pro pore iotiado ao publico. Alem dos bene- 
ffcios de aposentadoria e pensao, a previdencia publica e tesponsavet tambem 
por uma serie de outros aiendimenros, como aimlios para doenca, acidentes de 
trabalho, dereucao e outros. Em termos de fututo, scria importante pesquisar 
quais as esrrategias adoradas pela populacao para fa2er face as limitac;6es do siste- 
ma previdenciario, sobretudo ante a grande inseguranca que ainda envolve os 
sistemas de previdencia privada e a baixa capacidade de poupanga da populacao. 

2.4 Saude 

O segundo componente basico da rede social de prorecao i o atendimento a 
satide. Aqui, existe a distincao tradicional erure as atividades preventivas, que 
aretam as condieoes sanitarias da populagao, e as atividades curarivas, de atendi- 
mento a enfermidades e patologias. No Brasii, a medicina preventiva 
foi, durante muito tempo, area de responsabilidade do Ministerio da Saude 
(que, em suas origens, vinha junto com o da Educagao) enquanto os drgaos da 
previdencia social se responsabilizavam pelo atendimento ambulatoriai e hospi- 
taJar. As ftonteiras enrre essas duas atividades (o atendimento a saiide e o atendi- 
mento a doenca) nao sao m'tidas e as politicas de saiide, hoje concentradas em 
um ministe'tio espedfico, vao desde as campanhas de vacinacao e de comporta- 
mentos preventivos contra o fumo e a Aids ao atendimento hospiralar, passando 
pelo trabalho preventive e atendimento de rotina dos postos de satide. 



26.0 csmpo da saiide pOWica s ewremamenie vasto e tern side obieto de muitos esludas e anata. Ver, entre itabalhos mais tetanies, 
9arros, Piola e Vianna { ( 996): Medici ( 1 997b); Almeida { 1 398); e Mfafici ( ! 998). Some os movimentos saniiarisias, ver Meihy (1992); lyda 
( 1 991); Sanies ( 1 98 7 ); t lacobi ( 1 9E9). 
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A area de saude pode ser tomada como modelo e ponro de referenda para 
toda a discussao das condicoes polftico-institucionais criadas a part it da Consti- 
tuicao de 1988. Esses elemencos compreendem uma situaclo anterior de 
grande exclusao social, com servicos poblicos de qualidade diferenciada, privile- 
giando alguns setores e excluindo a maioria; uma nova legisiacao que estabelece 
o principio do atendimento universal e gratuito, como direito social; um novo 
forma to organizacional baseado na descenrralizacao e conttole comunirario do 
sistema de saude, combinado, no cncanto, com a permanencia do goverrto 
federal como principal fonte de rccursos; uma situa^ao de custos crcscentes e 
dificuldadc de longo prazo de financiamemo; um alto nfvel de mobilizacao po- 
h'tica c ideologica, a partir dc uma longa tradicao de movimcntos sanitaristas, 
em contraste com as rentativas de introduzir modernos mecanismos de comxole 
de custos, como cost sharing e outras formas de health management systems; 
e, final mente, uma forte presenca e atuacao de organizacoes inrernacionais, go- 
vernamentais como o Banco Mundial, a OMS e a OPS, e nao-govei namentais, 
como os Medicos sem Fronteiras. 

Uma analisc sob re a area de saude deve comccat por um entendimento 
das condicoes gerais de morbidade e mortal idade da populacao, c prosseguir 
com uma analise das estruturas de atendimento hoje existences no pals, do 
ponto de vista do acesso c da qualidade desse atendimento. Faz parte da ana- 
Use dessas estruturas o entendimento dos mecanismos de decisao sobre os 
investimentos e as rormas de atendimento adotadas. Como na area da prcvi- 
dencia, existe uma seria questao financeira na area da saude, que, conforme 
scja equacionada, pode aietar dc forma muito distinta a populacao, criando 
problemas especi'ficos de exclusao social. 27 

Os services dc saude sao somente um enrre os varios ratores que afetam as 
condicoes de saude da populacao. A renda, ao proporcionar condicoes adequadas 
de nutricao, tern um papel fundamental. Sao tambem importances as condicoes 
gerais de sajieamento e as condicoes de seguranca que podem afetar dctcrmina- 
dos gmpos ocupacionais e habirantes de grandes centres urbanos. Esses fatores, 
combinados com campanhas de vacinacao, sao os principais determinantes da 
expecrativa de vida das populacoes. No Brasil, ainda exiscem diferencas impor- 
tantes nas condicoes gerais de saude da populacao de diversas regioes, e essas 
diferencas nao se vem reduzindo, apesar da melhoria geral dos indicadores. 
Na medida em que os impactos negatives desses tatores mais gerais se reduzem, 
a importancia do atendimento medico especializado cresce, sobretudo para a 
populacao de mais idade. Um resumo das condicoes de saude do pais, relevante 
para a conducao das polfricas de saude, lista os seguintes pontos: 2M 



37 B arras, Pitila e Vianrva, I39&19. 

28 . Ver, sobreo SUS, Sampaio (1 996); Teixeiia 1 1 997), e Medici ( 1 998) 
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• existem melhorias significativas dos indicadores dc sai'ide em todo o 
pais, mas os ganhos das regiocs ma is ricas tern sido proporcionalmenre 
maiorcs do que o das regioes ma is pobres; 

• a rendencla ao envelhecimento da populacao traz mudancas importan- 
tes nos padroes de morbidade e morralidade; 

• as tensoes sociais e a violcncia das areas rurais c urbanas rem provoca- 
do ura aumento importante de morbidade e morralidade por causas 
ex tern as; 

• a queda acentuada da mortal idadc pelas doencas infecrocontagiosas nao 
rem sido acompanhada em redm;ao correspondente da morbidade des- 
sas patologias, que ocupam o tercciro lugar nas intemacoes hospitalares; 

• a prestacao dc services de saiide tem-se concentrado nas acoes curativas 
e na aten$ao hospitaJar, a custos cresccntcs, com baixa prioridade para 
os services de promocao de saude e prcvencao de doencas. 

O Ministerio da Saude, na gesrio do ministro Jose Serra, intensificou 
basrante a enfase cm campanbas dc saiide publica, incluindo o combate ao 
fumo e a Aids c as cam pan has de vacmacao, c tambem no desen vol vi memo da 
medicina comunitaria. Uma parte importante de uma pesquisa nessa area sera 
vcrificar em que medida essas campanhas, dc grandc visibilidade, consegui- 
ram resulrados significarivos. 

Do ponto de vista institucionaJ, a Constituicao de 1988 assegura, no art. 
196, que "a saiide e direiro de [odos e dever do Escado, garantido mediante 
politicas sociais e economicas que visem a reducao do risco de doen^a e de 
outros agravos e ao acesso universal e igualkario as acoes e scrvicos para sua 
promocao, prorecao e recupcracao", O art. 197 cstabelece que os services de 
saiide podem ser executados de forma direta ou descentralizada e o art. 198 
rraz, como inovacao importance, a determinacao de que o atendimento a saiide 
devcri ser feito at raves de urn sistema lintco e descentraJizado, com participa- 
te comunitaria (o sistema SUS). 

Em sen conjunto, esses prindpios estao levando a uma profunda transforma- 
cao no sistema de saude do pais, cujo verdadeiro alcance e impacto ainda nao sao 
plenamente coribecidos. Do ponto dc visra financeiro, o princi'pio do arendi- 
mento universal, presumivelmente gratuiro, tem levado a um crescimento pro- 
gressive dos custos do sistema de saude, cobertos nos anos mais recentes pelo 
imposto sobre movimentacoes financeiras, mas de viabilidade problemarica a 
medio prazo. Essa conta tende a crescer continuamente, nao so pelo custo cres- 
cente do acendimento medico e pelo envelhecimento da populacao, mas tambem 
pela logica de um sistema em que os gastos sao decididos localmente, mas os 
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cusros sao cobcrtos pclo governo federal. Na prarica, o governo federal area com 
cerca dc 75% dos custos do atendimento a saude. Co mo esse atendimento se da 
atraves do seror privado, dos hospitals universitarios e de outros recursos que se 
concert tram nos cstados mais ricos, isso signifka que os habi ranees dessas regioes 
recebem muiro melhor arendimento do que os de regioes mais pobrcs, onde 
existem menos recursos c pi ores instalacoes. Para as classes mediae e altas, que 
querem atendimento personal izado, exisre hoje um grande siscema de seguros 
de saude privados, que muitas vezes, no entanto, nao cobrem situacoes mais 
complexas e cronicas, que acabam reverrendo ao sistema publico, ou ficando 
sem atendimento adequado. 

A implemen cacao do sisrema de admudsrracao central izada e do concrole 
comunitatio da politica de saiidc tern sido objeto de profusa legislacao e grandes 
controversias, cabendo sertas duvidas sobre a viabiJidade de ral sistema, na me- 
dida em que ele man tern dissociados a prestacao de servicos e o scu financiamen- 
co. 2e Em princi'pio, no entanto, e ccrto que a area de satide nao deveria ser vista 
coma Lima prestacao unilateral de servicos por parte dos governos, e sim como 
algo desenvolvido com imensa participacao c cnvolvimenro da populacao. 
Resta ver em que medida a implcmentacao dos principles univcrsalistas da Cons- 
titutcao de 1988 estao, de fato, aumentando a patticipacao da populacao nas 
questoes de saude e proporcionando um atendimento mais eqiiitativo. 

2.5 Programas socials compensatorios 

Este item engloba um amplo grupo de programas federals e estaduais voltados 
para a disrribuicao direta de recursos as populacoes mais carentes. A justificariva 
desses programas e que eles podem ter um efeito imediaco de alivio de situacoes 
de carencia aguda de recursos e, ao mesmo tempo, proporcionar uma correcao 
imediata, pelo menos em certa medida, das desigtialdades sociais exiremas exis- 
tences no Brasil. Existem algumas proposras em discussao para o es tab el ecim on- 
to de poh'ticas abrangemes de compensacao de renda 50 e alguns programas ja 
em an dam en ro, ranro no nfvel federal como de varios estados: programas de 



29. Canargo e Ferreira. 20Qi : eSuplicy, 200?. 

30. Por exemplo. segurido desencao dispotWel na internet: "Anthony Garoltti ho. oue riei™ (...) n gouetno da Rio pats se candidal at a 
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a sucessao de Benedila da Sitva A verba pasta coti a dislribwcao de cheques equrale a 23% do lota! irwestido em seguranca publics e a 
quase Iris ireies as despesas com relottna de escolas, segundo as ciftas repassadas a folha pelo proprio (jatolinho. Sao quatro programas de 
distrlbuitjao de dinhetro para a compra de aliment as em super rne read o. Cheque Cidadaa lem 48 500 lamilias cadaslradas, que recebem 
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renda ern dia com a prestacao. Os ires uliimos sao residuaiS (lianle do prlmeiro As famNias (com eKCecao do progiama Morar Feliz) sao 
indicadas por igtejas. Em 2 000, uma irepecao doTCE (Tribunal de Comas do Esiada) no Cheque Cidadao mosirou uma predominance de 85% 
das ind':cacoes pongrejasevangelicas, principalmenledaAssembleia deDeus" (<rittp:Wwww.uol. com.br/lolhartjtasil/ult96u3 1 076,sM>). 
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distribuicao de cestas basicas, programas de bolsa-escola para ramilias ca rentes, 
programas de distribuicao de alimentos e inclusive programas de distribuicao 
de recursos em moeda para a popuJaeao.- 11 

2.6 Oireitos civis: seguranca e justica 
Os diteitos civis sao os direitos mais antigos das sociedades modernas, que 
pro legem os individuos tanto da acao autocrat ica do Estado quanto da acao 
predatdria de outros individuos. Esses direitos sao garantidos pela Constitui- 
930 de 1988 atraves do an. 5", ao estabelecer que "todos sao iguais peranre a 
lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos 
cstrangeiros residemes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, 
a igualdade, a seguranca e a propriedade". A seguir, a Constituicao lista 77 
itens para especificar esses direitos, que vao desdc os direitos "ncgativos" clas- 
sicos (igualdade, liberdade de expressao, garantias individuais etc.) ate a obri- 
gacao do Estado de prestar assistencia jtiri'dica integral e gratuita aos que 
necessitarem. A Constituicao de 1988 estabelece, tambern, um poderoso 
Mmisterio Publico autonomo (arts. 127 a 129), cncarregado da "defesa da or- 
dem juridica, do regime democrarico e dos interesses sociais e individuais indis- 
ponfveis", podendo para isso realhar investigates e ingressar na Justica contra o 
governo em name dos cidadSos. como um amplo e complexo onibudsman. 

Aqui como em outras partes, as boas intencocs da Constituicao con fli ram 
com a realidade do funcionamento cotidiano da justica em seus dive rsos 
m'veis, do Ministerio Publico e dos orgaos de poli'cia. Na pratica, o acesso a 
Justica no Brasil e exnernamente caro, o tempo de tram it acao dos processos e 
muito longo e a garantia consrimcional de assistencia jurfdica integral aos que 
a necessitam nao sc cumpre. Desde a Constituinte, diversas propostas foram 
feitas para reformat ou institucionaJizar as normas pre vistas na Constituicao, 
ainda com poncos resultados. Os projetos de reforma tern girado ao redor de 
tres grandes temas: a questao da autoridade do Supremo Tribunal Federal, a 
questao do conrrole externo do Judiciirio e a questao do acesso da populacao 
a Justica,"' A irnporrancia do primeiro tema e que, no atual sistema, a Supre- 
ma Cone brasileira nao tem autoridade para estabelecer jurisprudent-! a que 
deva ser acatada pelos jurzes de instancia inferior. Cada juiz tem a autoridade 
de intcrprctar a lei segundo seus proprios enterics, e existe um complexo sis- 
tema de apelagoes que chegam ao Supremo Tribunal, congesrionando sua pauta 
e dificultando o exerefcio dc sua funcao prioririria, que seria examinar as ques- 
toes de natureza constitucional. Este sistema "difuso" de autoridade dos jui'zes 
tem sido defendido como um valor democratico e as tentativas de reforma, 
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dando aos tribunals superiores mais poder, nao tern avancado muito. 
Essa autonomia dos juizes locals tem levado a uma verdadeira indiisrria de 
acoes legais contra o Executive para o nao-pagamemo de impostos, a conces- 
sao de beneffcios salariais de funcionarios e ourras acoes do setor publico, 
concedldas freqiientemenre de forma iiminar, com efeitas imediatos em bene- 
ftcio dos solid can tes, e a postergacao dos julgamentos de meriro. 

O segundo rema ccm por objcrivo criar algum tipo de controle externo 
sobre o Judiciario, que atualmente nao esta submetido a nenhum sisrema de 
checks and balances por parte dos outros podcrcs, exceto para a indicacao dos 
juizes das cortes mais altas, feita pelo Execurivo e aprovada pelo Legislarivo. 
O controle externo do Judiciario tern sido defendido como uma forma de coibir 
a corrupcao que e observada em muitos setores, e tambem como maneira de 
inrroduzir criterios externos dc avalia^ao de eficiencia e desempenho, ro man- 
do os procedimentos mais ageis e eficazes. Essas propostas tem encontrado 
forte resistencia por parte de membros do Judiciario, que nelas veem uma 
renrativa de limitar sua aucoridade e independencia. 

Finalmente, a questao do acesso e a que interessa mais de perto ao cidadao. 
Houve alguns avancos no sentido da criacao de juizados especiais e programas 
de im piemen racao de canals efetivos de Justica gratuica, 32 mas o que predoml- 
na 6 ainda a situacao em que o cidadao de poucos recursos dificiimente tem 
condicoes de fazer valer seus direiros junto ao Poder Judiciario, 

Na area da Justica, existem tres topicos que merecem arencao especial 
do ponto de vista da inclusao/exclusao da cidadania a protecao de seus 
direitos. O primciro, ja mencionado, e o da Justica do Trabalho. Ao contrario 
dos demais setores do Judiciario, a Jusrica do Trabalho rem uma tradicao de 
atendimento rap i do e favorecimento as demandas e reivindicacdes dos traba- 
lhadores, em relacao ao cumprimento das normas da Consolidacao das Leis do 
Trabalho por parte dos empregadores. Esta tradicao pode ter um efeito nega- 
tivo, na medida em que acentua os custos do emprego formal, c pode criar um 
clima de lit/gio e nao-coopcraclo entre patroes e empregados. Por outro lado, 
e)a funciona como uma protecao efetiva do setor mais fragil das relacoes de 
trabaJho, que e o empregado. Seria imporrante quantificar a atuacao da Justica 
do TrabaJho e trarar de entender com mais profundidade scu impacto na vida 
das empresas e nas condicoes de trabalho dos empregados. 

O segundo topico, de natureza quase judicial' ia, e a atuacao dos orgaos de 
defesa do consumidor, presentes sobretudo na area do come"rcio c da prcstacao 
de servicos. E uma area nova de desenvolvimenco da cidadania, definida a 
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partir do Codigo de Defesa do Consumidor, em vigor desde 1 1 dc marco de 
199 U e do Dccrcto n D 2.181, de 21-3-1997, que dispoe sob re a organizacao 
do Sistema NacionaJ de Defesa do Consumidor (SNDC) e estabelece as normas 
gerais de apltcacao das sancoes admin istrativas previstas no Codigo de Defesa 
do Consumidor. A partir da criacao desses insrrumentos legais, o tenia passou 
a ter grandc destaque na imprensa e a mobilizar grupos signlficativos de cida- 
daos, organ iza^oes nao-govemamentais, advogados e as agendas dc protecao 
dos governos federal e estaduais. Na realidade, a defesa do consumidor e parte 
de um con) unco mais amplo de instituicoes piiblicas voitadas para a defesa do 
inieresse publico, que inclui, por exemplo, os orgaos de defesa sanitaria, de 
controle de qualidade de alimenros, de controlc de medicamentos etc. 
Nao exisrem, aparentemente, trabalhos de avaliacao da abrangencia, 
custos e funcionamento efetivo dessas instituicoes, cuja responsabilidade e 
defender os inrcresses e os direitos da cidadania, 

O terceiro e ultimo topico dessa lista e o do sistema de policia, que tern 
por obj'etivo defender o patrimortio e a integridade fisica dos cidadaos. 
Esse topico tern uma importancia especial no Brasil de hoje, dados os altos 
nivcis de violencia e criminalidade nas grandes cidades, que afetam sobrecudo 
as populacoes de mais baixa renda*.^ Os investimentos piiblicos na area de 
seguranca tem crescido muito, mas os indicadores existentes mostram que a 
situacao vem se agravando, e ha evidencias de que, em muitas circunstancias, 
a policia e parte do problema, e nao sua solucao." Do ponto de vista institucio- 
nal, exisrem propostas para fundi r as policias civil e militar, que hoje funcio- 
nam de forma independente e muitas vezes em conflito em todos os estados; 
aumentar o controle do Poder Judiciario e da sociedade civil sobrc as instituicoes 
policiais; dar a policia uma cscrutura mais tecnica c profissional; e aproximar a 
policia das comunidades as quais cla serve. Do ponuo dc vista da cidadania, 
interessa conhecer, por um lado, qua! a eletividade da policia na procecao do 
direito de propriedade e da seguranca individual c, por outro, quais os riscos e 
ameacas que a policia represenra para os cidadaos, sobretudo de classe mais 
baixa e de cor negra, que sao objeto constante de profiling, dc maus-tratos e 
violencia.^ Faz parte ainda do tema da policia a situacao do sistema carcera- 
rio brasileiro, cujas condicoes sao reconhecidamente pessimas, gerando re- 
belioes constantcs e sem nenhuma possibiltdade dc fazer um trabalho de 
reabiliracao dos presos. 
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2.7 Participacao politica e social 

Corao indicado anteriormenre, no presente contexto constderamos canais clas- 
sicos de inclusao t/picos da sociedade civil os mccanismos de representacao e 
participa9ao poli'tico-partidaria, a atividade sindical e as praticas assodativas 
voluncarias de diversas naturczas. A seguir, discuciremos brevcmente cada um 
deles e indicaremos aspectos relevantes a screm investigados, tendo em vista 
suas po rend alidades e limkacoes como mecanismos de inclusao social. 

2.8 Representadio poli'tico-partidaria 

A proporcao de brasileiros habilitados a votar expandiu-se persistentemente 
no tempo, indicando um processo de inclusao no mercado poli'tico bastante 
semelhantc ao processo classico dc expansao da cidadania polinca nos paises 
avancados. O corpo eleitoral, que ao se iniciar o seculo XX abrangia menos de 
5% da populacao aduka, chega ao seculo XXI cobrindo praticamente toda a 
popula^ao adulta — 110 milhoes dc eldtores no ano 2000. Os critcrios restri- 
tivos, tais como renda, propriedade e sexo, foram abolidos de longa data, mas 
a indusao dos analfabetos so ocorreu com a Constituicao de 1988, que tambem 
rebaixou o Jimite de idade para 16 anos. Em cermos absolutos, apenas a India 
tern um corpo de deitores maior que o Brasil. Essa e porem apenas uma face 
da questao, enquanto a outra diz respeito as condicpes efetivas de exerdcio do 
direito de voto. E necessario investigar cuidadosamenre ambos os aspectos 
para aval tar suas implicacoes no processo de inclusao sodal. 

Conforme ja salientado, os aspectos juri'dico-formais na definicao da cida- 
dania e no exerdcio efetivo da mesma, apesar de distintos, se interpenetram, e 
ignorar um ou outro constitui grave erro. Assim, por exemplo, o direito de voto, 
devido ao seu carater obrigatorio no Brasil, nem sempre e vivenciado como um 
direito. Do porno de vista formal, de conftgura uma obriga^ao legal, cxperi- 
mentada muitas vezes como obrigacao imposta pela autoridade. De qualquer 
forma, quando se coloca cm discussao a possibilidade de conferir ao voro carater 
voluntario, muitos argumentam que exringuir a obrigatoriedade seria conferir h. 
ddadania uma marca ainda mais restritiva, de vez que, na pratica, aqueles mais 
carentes de voz seriam os menos indinados ao exerefcio do voro. 

Para outros, ao contrario, seria o voto obrigatorio o grande responsavd 
pela sobrevivenda dos csquemas de patronagem e clientelismo, a manipulacao 
do elcitorado, a inconsisiencia das esrruturas partidarias e o rebaixamento da 
cidadania politica. A conrrovdsia envolve questoes de grande rdevancia e me- 
receria um esmdo cuidadoso para avaliar as potencialidades e limiraeoes do 
voto como mecanismo de inclusao social. No momento, o que se pode obser- 
var e que o eldrorado vem crescendo de forma expressiva no periodo recente. 
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A participate) politics envolve nao apenas o voro, mas tambem a filiacao e a 
atuacao no interiot de partidos, alem de outras praricas politicas. No caso do 
Brasil, os dados da Pnad de 1988 sobre participacao politico-social indicam que 
apenas 2,8% do total da populacao adulta estavam filiados a aigum parrido poli- 
tico, proporcao essa com pa ravel aquela dos paises da Europa ocidental com meno- 
res taxas de filiacao partidaria. Para o pertodo mais recente, apresentamos a seguir 
apenas os dados referenrcs a pardcipacao politico-social nas scis maiores areas me- 
tropoli tanas do pais. De acordo com o Su piemen to sobre Represen cacao de Ince- 
resscs e In termed iacao Pol idea da Pesquisa Mensal de Emprcgo (PME) de abril de 
1996, aproximadamentc 3% do con junto da populaflo adulta de Sao Paulo, Rio 
de Janeiro, Belo Horizonce, Porto Alegre, Recife e Salvador se dizem membros de 
um partido politico. Ha, porem, variacoes dignas de nota entre as seis areas metro- 
poli tanas consideradas, conforme se pode ver na tabela 4. 

TABELA4 

Percentual da poputacao de IS anos ou mais filiada a algum 

partido politico, 1988 e 1996 

Area metropolitans 1988 1996 

Belo Horizonte 2,3 3,4 

Porto Alegre 4,3 5,7 

Recife 1,9 2,2 

Rio de Janeiro 2,0 2,0 

Salvador 2,7 

Sao Paulo \_J_ 2J 

Fonie IBGE, Pnarl, iuplemenlo, 1936; ePME, sbf. 1996, m pie men r,o nao public ado. 

Como se ve, Porto Alegre e Belo Horizoncc rem as maiores raxas de filia- 
cao partidaria, nos dois momenros considerados. A lideranca dessas duas areas 
metro poli tanas se man tern quando consideramos a filiacao a outras formas de 
associates, como veremos mats adiantc, sugerindo alguma forma de interacao 
entre formas de participacao que devem ser examinadas com mais cuidado, 
atraves de novos estudos. 

Se a filiacao partidaria e bastante baixa entre nds e se a obrigatoriedade 
do voto mascara o real inreresse na participacao eleitoral, o que se pode inferir 
de outras dimensoes do envolvimento e interesse na politica, tais como, por 
exemplo, buscar informar-se atraves dos meios de comunicacao, discutir ques- 
toes polfticas com amigos, colegas ou parences, assinar listas de peticao, 
participar de reunifies etc.? A simples manifestacao de prefcrencia por algum 
parrido pode ser comada como uma indicacao preliminar de inclusao polirica. 
Se aceitarmos essa prcmissa, podemos sugerir, por exemplo, que a educacao 
tem um impacto maior que a renda sobre o envolvimento polftico. 



Exclusao Social e Mobilidade no Brasil 171 



TABELA 5 
Preferencia partidaria segundoo nivel educational (%), 1996 



Simpatia por partido 

politico 



Nunca 
frequentou/ 
Total ignorado 



Eletnentar 



Medio ou 
1° ciclo 



1 - grau 



Medio ou Mestrado ou 

2" crclo 2<* grau Superior dojiorado 



Total 



100,00 



100,00 



100,00 



too. 00 



100,00 



100,00 



100,00 100,00 



100,00 



Apontaiarn algurn 

POT 

PFL 

PMDB 

PPB 

PP5 

PSDB 

PT 

PTE 

Outros 

Mai definido 

Mao tern partido 
de simpatia 
Nio sabe 
Ignorado 



17,01 


9,35 


15,93 


18.52 


1 5,32 


16.63 


19,60 


24,04 


34,62 


1.60 


1.D7 


1,91 


2,06 


1,65 


1,60 


1,53 


1.12 


3,85 


1,10 


1,02 


1,13 


1,03 


0,98 


1,40 


1,23 


1,11 


0,96 


2,66 


2,49 


3,73 


3,17 


3,02 


2.01 


1,82 


1.23 


0,96 


0,45 


0,22 


0,59 


0,81 


0,33 


0.84 


0,33 


0,55 


0,00 


0,03 


0,02 


0,04 


O,00 


0,00 


0.03 


0,04 


0,08 


0,00 


1,46 


0,42 


0,96 


1,86 


0.79 


2. -11 


1.61 


3.97 


9.62 


8,12 


2,53 


5,40 


7,52 


7,40 


6,46 


11,70 


14,46 


18,27 


0,50 


0,43 


0,99 


0,78 


0,36 


0,47 


0,22 


0,28 


" 0,00 


0,67 


0,46 


0,58 


0,75 


0,50 


0,99 


0,84 


0,97 


0,96 


0,42 


0.69 


0,65 


0,53 


0.30 


0,41 


0,29 


0.27 


0,00 


65,12 


67,59 


68,46 


65,18 


65,68 


65,46 


64,40 


56.S7 


34,62 


1,43 


3,71 


1,67 


1,18 


1,47 


0,90 


0,57 


0,87 


0,00 


16,44 


19,35 


13,90 


15,12 


17,53 


17,01 


15,42 


18,22 


30,77 



Fonte IBGE-PME, abr. 1996, suplernento nao publicabo. 



A rabcla 5 mostra como se disrribuem as prefcrencias parridarias scgundo 
o nfvel educacional dos individuos. Como se pode ver, aumenta significativa- 
mente a proporcao de individuos com alguma simparia parridaria entre aque- 
les com mats escolaridade. Assim, se entrc aqucies que nunca freqiientaram a 
escola apenas 935% revelam preferencia por algum partido, entre aqueles 
com m'vel superior cssa proporcao e de 24,04%. 

Alem da variivel educacao, outras dimensoes relativas ao perfil socioeco- 
nomics dos deitorcs brasileiros sao aspeaos ja bem investigados por cientistas 
polfricos brasileiros desde a decada de 1960.^ Seria conveniente tevisitar esses 
estudos para analisar cspeciflcamcnte como vem evoluindo o perfil da cidada- 
nia polftica. Seria tambem de grande relevancia uivestigar atuais tendencias, 
buscando responder como a exclusao polrtica se articula com outras Formas dc 
exclusao. A pariicipacao continua tao atrelada ao status socioeconomic© como 
antes, ou e posslvel observar novas rend^ncias que sugcririam um quadro mc- 
nos excludente? Essas sao questoes de investigacao que deveriam integrar nossa 
agenda dc pesquisa. 

2.9 Representacao sindical 

A representacao funcional de interesses constitui, ao iado da participacao elei- 
toral, um dos pilares da expansao da cidadania. Historicamente, quando 
lograram reconhecimento formaJ para o direito de se fazcrem reprcsentar colc- 
rivamente, os ttabalhadotes lograram tambem contornar, em alguma medida, 
obsticulos economicos ate entao inrransponi'veis a sua inclusao politica. 
Hoje essa dimensao "revolucionaria" do sindicalismo e dificilmente captada, nao 
apenas porque elc se institucionalizou, mas tambem porque na nova economia 
a insercao da mao-de-obra rem caracten'sticas bastante difcrentcs. Na vcrdadc, 
a propria atividade de trabalho ocupa espaco distinto na sociedade contem pe- 
rinea, levando os interesses funcionais a competirem com outros tipos de intc- 
resses individuals e cole twos,- 55 

E verdade que a inflexao do sindicalismo apontada anteriormence consti- 
tui tendencia global que afcta tanto os pai'ses maduros como as sociedades 
menos desenvolvidas. Mas e verdade tambem que, nestas ultimas, aspectos 
particulates se juntam para tornar ma is complexa a quesrao da representacao 
dos diteitos funcionais de setores mais carentes. Nesse seiitido, as altas taxas 
de ocupacao informal constituem obstaculo real a representacao de interesses. 



35, Uraa lists incompleia ijdui Cardoso a Umounier ( 1975); Martins ( 1978), Re is e (.anwunler ( 1 978), Lamounier e Dunne 1 1 980); Scares 
(198'lHamouniet()986) l Flei!cheieB3ffi)S(1988);Sadek(19S9);tarncionieM199(});LannJijnieieSou2an99l);Trind«ieeNol!(l99l): 
Lamou nta ( 1 999); e 5i(iger ( 1 999). 

36. Sobte pnttresses "pis-matetialislas", uet Abiamson e1ngleharl(l99S). 
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Mais ainda, na medida em que, para uma parcela dos [rabalhadores a alterna- 
tiva sindical concinua a funcionar como representacao efetiva de interesscs, 
crlam-se impedimemos reais a generaiizacao de politicas de seguridade social. 
Isto e\ os direitos assegutados a essa parcela protegida dos trabalhadores 
passam a constituir obsticulos a medidas universais de inclusao social. As di- 
ficuldades que o Brasil eufrenta hoje para conferir a previdencia social caracte- 
n'scicas universais sao ilustrativas nesse sentido. 

Fcicas essas observacoes de natureza geral, parcce-nos pertinence indicar, 
ainda que de forma superficial e prcliminar, tendencias recentes do sindicalismo 
no Brasil. Nesse send do, cabe observar que as decadas recentes assisciram a uma 
expansao significariva do numero de sindicatos. A tabela 6 mosrra que mais da 
metade dos sindicatos existences em 1992 surgiram a partir de 1970. Coerence- 
mente com as reservas apontadas no paragrafo anterior, e porem crucial examinar 
as caracten'sticas espcci'ficas da expansao rccence do sindicalismo. 
O crescimemo do numero de sindicalizados nas ultimas decadas expressa o avanco 
efetivo na incorporacao dos crabalhadotcs rurais, anteriormente exclui'dos dessa 
forma de representacao. A partir de 1988, expressa tambem a inclusao macica do 
funcionalismo publico, incorporado pela nova legislacao constitucional. 

TABELA 6 

Numero de sindicatos, por periodo de f undacio 



Numero de sindicatos 


% do total 


8 


0.1 


16 


0,1 


48 


0,4 


68 


0.6 


762 


6,8 


781 


7,0 


980 


8,8 


2 475 


22,1 


2.269 


20,3 


3,212 


23,7 


407 


3.6 


162 


1,4 


11.188 


100.0 



Ate 1900 
1901a 1910 
1911 a 1920 
1 921 a 1930 
1931 a 1940 
1941a 1950 
19S1 a 1960 
1961a 1970 
1971a 1980 
1981 a 1990 
1991 a 1992 
Sem informacio 
ratal 



Fonts: IBGE.Pesquisa Sindical. 1991. 

Considerando agora nao o numero de sindicatos, mas sim o de individuos 
sindicalizados, os dados da Pesquisa Sindical resrringem ainda mais o sencido da 
"explosao' da rcpres en cacao sindical que parece ter ocorrido. Observa-se assim na 
tabela 7 que, entre 1988 c 1992, o numero total de sindicalizados crescc apenas 
5,4% enquanro a tabela 8 tnostra que o numero de sindicatos cresceu 22,7% 
nesse mesmo imervalo. De faro, no comexto rural, entre 1988 e 1992 o total de 
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individuos sindicalizados sorre uma queda de 8,7%- No mundo urbano, a uma 
expansao de 42,5% no numero de sindicacos corresponde um aumento de apenas 
17,9% no numero de sindicalizados. Parece, portanto, que a raxa de criacao de 
novos sindkaros nao guards uma relacao direca e imediata com a expansao da 
re presen cacao de interesses funcionais. E possivel sugecir que o dinamismo sindi- 
cai do pen'odo deve muito mais ao aumento da compccirtvidade do sisrema poli- 
tico propi'iamcnte dito do que a uma maior demanda de represenrafao. 

TABELA 7 

Numero de associados a sindicatos em 1988 e 1992 

Area 1988 1992 Variacao % 

J i bands 
Rutais 

Total 

forte. IBGE, P^uiss Eindicai. 1988 e 1992. 

TABELA 8 

Sindicatos urbanos emrais em 1988 e 1992 

Area 1 988 1992 Vanagao % 



7,656.706 


9.030.852 


17,95 


9.128.141 


8.331.06* 


■8,73 


6.784 347 


17.361.9)1 


3,4a 



Urbanos 


4.69/ 


6.691 


42,5 


Ruraii 


4,423 


4.497 


1.7 


Total 


9. '20 


11 188 


22.7 



Feme' ibge, r-«c|jisft(litt(ieal, I98ge 1992. 

£ importance cambem examinar a questao da representacao sindicai indire- 
tamenre, a parti r da perspectiva dos representados e-ferivos ou potenciais. Isto e, 
em vez de nos perguncarmos sob re o sindicaiismo observando a caxa de ceiacao de 
novos sindicacos, ou mesmo a evolucao do total de individuos sindicalizados com 
base nas infbrmacfjes fornecidas pelas unidades sindicais, podcmos analisar infor- 
macoes lornecidas pelos individuos. Tan to o Su piemen to sobre Parridpacao Politi- 
co-Social da Pnad de 1988 como o Sup] em en to sobre Associativismo e Represen- 
tacao de Interesses de abril de 1996 fornecem informacoes relevances para 
avaliarmos a contribuiciio da expansao recente do sindicaiismo para a inclusao da 
parcela menos favorccida dos cidadaos brasilciros. Da perspecriva do presence 
ccxto, o que interessa mais de pecco e invesrigac como a representacao sindicai se 
correlaciona com oucros indicactores de inclusao social em sentido amplo. Assim, 
a tarefa preliminax e verilkar como se disrribui a represenratividade cuncional em 
tecmos de educac.ao e renda. Os dados mencionados a scguir devem ser visros 
como ikiscrativos do crabalho de pesquisa mais siscematico a ser fcico. 

Em bora as inlorma0es disponivcis na Pnad de 19S8 e na PMli de abril 
de 1996 nao sejam comparaveis, e interessante observar que ambas mostram 
uma Force associacao entre mveis de rendimenco e caxa de sindicalizacao. Isco 
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e, ran to a amosrva nacional de domici'lios quanro a amoscra da pesquisa men sal 
de emprego nas seis maiores areas metropoli tanas indicam que crcsce a pro- 
porcao de sindicalizados com o rendimento mensal. Assim, em 1988, no total 
da populacao ocupada de 18 anos ou ma is, as pessoas com rendimento supe- 
rior a cinco salarios mmimos constitm'am 18,3%, mas; no que dlz respeito aos 
sindicalizados essa rncsma classe de renda respondia pelo dobro dessa propor- 
$ao (35,6%), Por outro lado, aqucies com rendimento mensal ate dois salarios 
m/nimos constitu/am 54,5% da populacao ocupada, mas eles rcprcsentavam 
ape nas 30,9% dos sindicalizados. 

A correlacao entre sindicalizacao e renda, eucontrada cm nfvel nacional, 
verifiea-se tambem nas seis areas metropoli tanas incluidas na Pesquisa Mensal 
de Emprego, con forme sc podc deduzir dos dados da tabela 9. Observe-se 
que, nessas areas metropoli tanas, aqueles com rendimento mensal de ate qua- 
nro salarios muiimos cotisciruem 40,7% da amostra, mas sao apenas 22,5% 
dos sindicalizados. Por sua vez, os 22,3% que ganbam acima de seis salarios 
minimos 22,3% constituent! 33,6% dos sindicalizados, 

TABELA 9 

Proporcao de sindicalizados ou associados a orgaos de classe 

por niveis de rendimento 

Classe de reridimeruo 
(em is\i>"0 nJn«o] 

Sem renaimenio 
Ale Ml 

V2a 1 

234 
4a6 
6s 10 
10 a 14 
14 a 20 
20 s 30 
30 a 50 
Acima de 50 
Outros, sem ■ .) 

Total 

Fonte' IB6E-PM£, abr 1996, suplemento nao publicado. 

2,10 Associacoes voluntaries 
Independentemente da perspectiva analitica adotada, a vinculacao a associa- 
coes voluntarias e sem pre considcrada uma forma virtuosa de participacao 
politica que atua como um antidoto a aliena^ao ou exclusao. 58 Na visao de 



Sindicalizados ou 3ssodados 


% do total 


a 6rgao de classe (%) 


da arr.osrra 


2, IB 


3,67 


0,31 


2,29 


4,32 


12.36 


15,76 


22,40 


27.9) 


24,93 


15,91 


12,05 


15.07 


9.93 


5,10 


2,75 


7.b1 


4,4 i 


3,44 


T.S6 


0,60 


0.28 


1,89 


3,07 


100,00 


100,00 



38, Putnam, Lemardi i Bawffi, 1993. 
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Cohen e Rogers, 3 " a democracia do presente nao pode prescindir das organi- 
zations secundarias, ou, coma eies as definem, organizacoes nao- fami Hares que 
exercem mediacao en [re os indivfduos ou firmas, de urn lado, e as instituicoes 
estatais e o sisrema eleitoral formal, de outro. Ainda segundo esses autores, 
tais organizacnes conrribucm para a defini^ao da agenda politica, a cscolha 
entre alternativas de acao, a im piemen cacao ou bloqueio das poli'ticas adora- 
das, bem como a estrururacao de crencas, prefercncias, habitos de pensamento 
e acao que os indivfduos trazem para arenas mais abrangeiues da poiitica. 

Em outras palavras, o associativismo consrituiria o micro fundamenro da 
democracia. Na verdade, tamo Cohen e Rogers como outros detensores 
da democracia participativa veem o associativismo contemporaneo como uma 
forma de adequar e revicalizar a democracia tocquevilliana.'"' Nesse scntido, 
eies parecem temer mais a ingcrcncia do Estado na vida das organizacoes do 
que o bloqueio do governo por urn cxcesso de demandas. Como quer que seja, 
os prdprios teoricos liberals sao forcados a reconhecer que a democracia das 
organizacoes de interesse e' vulneravel ao faccionalismo que, por sua vez, cria 
condicoes de oligopolizacao do poder. 

Enrreramo, em vez de capitularem ante os efeiros nocivos das organizacoes 
de inceresses, os part icipac ion istas veem na proliferacao de associacoes urn an- 
ridoro a oligarquizacao do poder. A ideia £ que a cooperacao arregimencada 
atrave"s das associacoes compensaria amplamenre os problemas da fragmentacao 
de demandas. Nesse senrido, argumemam que a comribuicao potencial de grupos 
residiria sobretudo na melhor informacao, na equal izacao da represemacao e na 
educacao dos cidadaos, bem como em uma akernativa de governanca que envoi - 
veria os cidadaos na condu^ao das atividades publicas, Se do ponio de vista do 
sisrema politico as organizacoes cumprem esse papel vertebral, do ponro de vista 
dos atores sociais escar fora delas consmui obstaculo serio a inclusao. 

Que nos sugerem as informacocs dispomveis sobre o associativismo no 
Brasil? Na crcsce nte literatura sobre o tema, ha uma clara tendencia orimista, 
enfatizando o dinamismo do fenomeno e sua superioridade sobre as formas 
convencionais de parricipacao. 41 

E verdade que a raxa de criacao de associacoes sugere urn notavel cresci- 
mento, mas nao dispomos de indicadores da efenvidade dessas associacoes, nem 
remos como aferir a suspeira de alguns de que rambem seria aha a caxa de 
mortal idade entre as associacoes. 



39 Cohere Rogers, 1995. 

40.Ver, por exempla, Baiber (1984) 

4 1 . Ver, pot exempto, Boschi (t 987), e Doirno (1 995) 
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Segundo os dados da Pnad/88, cerca de 13% da populacao adulta brasi- 
leira pertenciam a alguma forma de assodaeao comunuaria (tabela 10). 
Essa cifra e relarivamen.ee proxima da media encontrada nas grandes areas me- 
tro politanas do pais em 1988 (Pnad), excecao feka a Porto Alegre e Belo Ho- 
rizon re, que apresentaram uma taxa dc associativismo basrante ma is elevada. 
Os dados de 1996 (PME/abril) apontam uma rendencia declinante geral, 
mas confirmam a lidetanca dc Porro Alegre. E digno de nota aqui o fato de que 
Porto Alegre e Belo Horizon te detem tambem os percentuais mais elevados de 
filiacao parridaria e de sindiealizac/ao em 1996. 

TABELA 10 

Proparcao de pessoas de 18artosou maisftltadasa orgaos comunitarios, 

por area metropolitana, 1988 

Area metropolitana % 

Belo Horijonts 20,4 

Porto Alegre 32,5 

Recife 11,3 

Rio de Janeiro 11.9 

Sakrado' 13,5 
Fonte; IBGE, Pnad, suplEfnemo. 1983; PME. abr 1996, suplemenlo nlo publicado 

TABELA 1 1 

Assocsacoes comunitarias, segundo o tipo de motivacao 

Tipo de associacao % 

Religiosa 44,0 

Esporiiva e cultural 24,0 

Vijmhanca (bairro, moradoies) 22,0 

Filai'trfipica 6,5 

Outras 3,5 

Totai 100,0 

fonts: IB6E-PME. am. 1996, sjplempntDnan pu&licsdo 

Sem d ilvid a os interesses, motivates c acocs que an imam a vida dentro dos 
diferentes tipos de associates comunitarias, bem como entre eles, variam enor- 
memenre (tabela 11). Emretanto, conforme rem sido salientado por diferentes 
autores, a interacao social enquanto tal, ou seja, a decisao de participar de acoes 
coletivas, e" o elemenra mais decisivo da vida associativa, scndo nesse sentido me- 
nos importance distinguir entre a natureza da associacao do que identificar que 
condicoes tornam mais proptcia a cooperacao social. 75 Assim, seria crucial urn 
projeto de pesquisa visando precisaraente avaliar que fa to res afecam mais dircta- 
mente a paiticipacao voluntaria. Nao ha diivida de que educacao se correlaciona 
com participacao de qualquer natureza, conforme ilustrado na tabela 12. 
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TABELA12 

Pessoas de 1 8 anos ou mats por grupos de ano de estudo, 

segundo arividades em que participaram 

(Em %) 







Anos 


de estudo 






Participacao em ativioades 


Total 


Sem insttt^ao 


4a7 


8 a 10 


1 1 anos 






e <A anos 


■^ r i o ■; 


anos 


ou mats 


Alguma participant! 


'6,93 


11,09 


15,37 


18,37 


21,97 


Lisias ou abaixo-assinados 


10,37 


6,67 


9,58 


1 1,68 


13,01 


Manilestacoes de prolesto 


1,83 


0,73 


1,08 


2,18 


3,22 


Trabalho voluntario p/ associates 


3,40 


1,89 


2,57 


3,38 


5,38 


Reunioes de grupos locais 


4,01 


3,04 


3,73 


4,00 


4,98 


Graves 


2.1C 


0,89 


1,46 


'.88 


3,77 


N en hit ma parti cipacao 


69.46 


72,61 


71,83 


69,14 


64,83 


tgnorade 


13,56 


16.30 


12,80 


12,49 


13,20 


lut.il 


100,00 


100,00 


100,00 


100.00 


1GD.O0 



Fonte: PM[. i996 (tabulates nossas). 

Obs : O total nao e a soma riss parcels* por !ra!ar-se de mu'tipla mareacaa. 

Tambem nao ha duvida de que associativismo e ni'vel de renda estao 
correlacionados, conforme ilustrado rta rabela 13- Alem de idenrificar essa 
converger! da en ere as diferemes dimertsoes de inclusao, e imporcarue observar 
a dinamica das associates, tendo em vista idenrificar que mecanismos espect- 
ficos criam recursos cooperarivos que contribuem para superar problemas 
recotrenres de acao coletiva. 

TABELA13 

Pessoas de 18 anos ou matsfiliadasa associates comunitarias, 

segundo as classes de rendimento mensal 



Fa ix a de rendimento 



Psrtidpacao am brgao comuniiado 



Sem rendimemo 
tgnotado 

Ate 1/2 salado minimo 
Wau de 1/2 sm a 1 sm 
Mais de 1 sm a 2 sm 
Mais de 2 sm a 4 sm 
Mais de 4 sm a 6 sm 
Mais de 6 sm a 10 sm 
Mais de 10 sm a 16 sm 
Mais de IS sm a 20 sm 
Mais de 20 sm a 30 sm 
Mais de 30 sm a 50 sm 
Mais de 50 sm 



10,22 
10,25 
7,65 
8,40 



9,56 
10,14 
11,94 
14,36 
15,63 
15,42 
16,59 
26,23 



Fonte: PME.abr 1996 - iuplemento especial. 
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2.1 1 Novas formas de participacao e controle 
No que se refere as formas menos convencionais de participacao politica, tan to 
a literatura estrangeira como a brasileira tern chamado atcncao para uma 
tendencia expansionista. La como aqui, fala-se de um grande crcscimento de 
novas formas de associacao c da protiferacao de form3S nao-instimcionalizadas 
de participacao.' 11 Nesse contexto, organizacoes caracterizadas como rerceiro 
sctor, single issue movements, movimentos sociais etc. tern merecido cstudos 
de caso e esrimulado a imaginacao dos reoricos da sociedade civil, 

Scberer- Warren , fazendo um balance dos "novos movimentos sociais" no 
Brasil, observa que muitos deles estao em refluxo eveo fato como resultado da 
abertura de canais polfticos que tem dienado pessaas antes cngajadas em 
movimentos sociais. 43 Se essa observacao e correta, cambem e verdadc que a 
continuidade dc um movimento enquanro ral e funcao dc scu insuccsso. 
Um movimenro bem-sucedido desaparece e pode on nao dar lugar ao engaja- 
mento dos a tores em outras formas de organ izacao e acao. 

Embora tais cstudos de caso possam efetivameme iluminar novos aspec- 
tos da participacao politica aqui e alhurcs, faltam, em relacao ao Brasil, cstu- 
dos mais abrangentes que permitam avaliar a extensao dessas novas formas de 
associativismo e participacao, bem como sua significacao no cenario national. 

Quanto as novas formas dc participacao e controle diretameme atreladas 
ao exerefcio da autoridade publica, os conselhos municipals com atribuicoes 
especificas e o or^amento participativo constituem a materia-pnma a seir in- 
vestigada. Um mimero ja express ivo de reses e artigos sob re o tema esta a 
merecer leitura sistematica e cuidadosa, que nos permka superar dois vieses 
persistences dessa literatura: o con fin amen to a casos singulares por um lado, e 
uma ctara preocupacao normativa."" 1 A ieitura sistematica dessa literatura ideal- 
meme devera permitir-nos esra.belec.er recorrencias, identificar tendencias 
e formular questoes dc investiga^ao. 



41 Pulnam observe que a participant) comunharis atua no sentido de mar um capiial soD'al. Vet lamtxim Allow ( 19S9K 

43. Ve r,poi«emplti, Escobar *Alvar« 1 1 992),- 5cheier-Warren(1 993); eTartow I1M8|. 

44. Srtwrer-Warren, 1993, especialmente p S!. 
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